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Este texto realiza una recapitula-
ción de la línea argumentativa pre-
sentada en mi libro “Hacia una teoría
de la asistencia internacional para el
desarrollo”1 y propone un marco de
interpretación de la asistencia inter-
nacional para el desarrollo (en ade-
lante AID), desde sus orígenes hasta
inicios del milenio se sitúan los hitos
que marcaron los giros más impor-
tantes de transformación en la retó-
rica de la AID, a partir de tres varia-
bles: los intereses de los donantes, la
estructura organizacional en que se
canalizó la asistencia, y los modelos
epistemológicos que delinearon las
políticas de desarrollo. El texto anali-
za la conformación de un régimen
internacional de desarrollo, el cual
articularía las demandas de los do-
nantes a los cambios que éstos de-
sean generar en los países receptores
de asistencia (en adelante PRA). De
esta forma, la AID se ha convertido,
desde la posguerra hasta el presente,
en una de las
fuerzas funda-
mentales en el
establecimiento
de una relación
jerárquica entre
países donantes y
receptores de asistencia. Así, a través
del ejercicio de una cierta forma de
autoridad internacional, el régimen
internacional del desarrollo asegura-
ría el que Estados y ciudadanos/as de
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los países no industrializados del pla-
neta, adecuen sus percepciones y
comportamientos según las exigen-
cias del orden internacional.
1. El surgimiento de la AID y
la invención del Estado 
desarrollista
Hasta 1970, los programas de
asistencia internacional respondie-
ron a las soluciones que el gobierno
estadounidense dio al problema de
cómo garantizar el equilibrio comer-
cial y financiero internacional en la
coyuntura posterior al fin de la Se-
gunda Guerra Mundial. En este pri-
mer momento, la AID estuvo muy
íntimamente relacionada a las solu-
ciones previstas por EE.UU. a una
probable crisis monetaria y financie-
ra causada por una escasez de dólares
en el sistema financiero internacio-
nal2. Si bien en las iniciales iniciativas
de asistencia hubo programas como
los destinados a Grecia o Turquía, los
cuales fueron decididos por EE.UU.
con base a criterios políticos enmar-
cados en su política de contención,
en la perspectiva oficial estadouni-
dense, la AID surgió fundamental-
mente de la percepción de que las
crisis monetarias y comerciales inter-
nacionales tenían su causa en dife-
renciales de productividad y capital
físico entre EE.UU. y sus socios eco-
nómicos. Entre 1949 y 1970, por tan-
to, los actores más importantes de la
comunidad internacional para el de-
sarrollo entendieron que el subdesa-
rrollo tenía su causa principal en la
ausencia de capital y la baja de pro-
ductividad de las economías atrasa-
das. Con la consolidación de esta vi-
sión, la asistencia internacional para
el desarrollo pudo consolidarse co-
mo el componente central de la polí-
tica exterior de los países triunfantes
de la Segunda Guerra Mundial, espe-
cialmente EE.UU., hacia aquéllos ca-
talogados como “atrasados” y sensi-
bles a la seducción comunista3.
El surgimiento del paradigma del
capital físico fue concebido al inte-
rior del marco epistemológico de la
economía keynesiana. Tasas de creci-
miento, ingreso nacional, mejora de
los niveles de vida eran comprendi-
dos como el resultado de la tasa de
inversión. Los países subdesarrolla-
dos, tal como Nurkse y Rostow lo
diagnosticaron, carecían del capital
físico necesario para iniciar procesos
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sostenidos de crecimiento y romper
con el círculo vicioso entre pobreza
y estagnación. La capitalización de
las economías atrasadas representa-
ba un requisito para aumentar la
productividad, los ingresos, el aho-
rro y la acumulación de capital. Los
procesos de capitalización podían
asumir dos caminos: según la receta
del BIRF, la inversión en infraestruc-
tura física; de acuerdo a las reco-
mendaciones de la CEPAL, la indus-
trialización sustitutiva de importa-
ciones4. A pesar de discrepancias en-
tre ambas visiones, la comunidad del
desarrollo internacional coincidió
en que la principal tarea para au-
mentar la productividad y los niveles
de vida de la población era la forma-
ción de capital.
Los flujos de la AID requerían de
un actor interno que se convirtiera
en motor de los cambios que se in-
tentaban desencadenar. Este actor, en
ausencia de una clase empresarial vi-
gorosa, resultó ser el Estado desarro-
llista. Este tipo de Estado debía gene-
rar las condiciones del desarrollo
económico; es decir, convertirse en el
principal agente capitalizador de la
economía. Al tiempo que todos los
PRA se convirtieron en tributarios de
este paradigma, las orientaciones de
la AID modelaron, directa o indirec-
tamente, el proceso de moderniza-
ción de estas sociedades y economías.
El Estado de los PRA, sea por medio
de inversiones en infraestructura o
promoción del modelo de ISI, asu-
mió la responsabilidad de generar
procesos de incremento de la pro-
ductividad y el consumo. La cone-
xión realizada entre la necesidad de
capitalizar las economías considera-
das atrasadas y el objetivo de asegu-
rar un contexto económico interna-
cional estable y próspero, determinó
que cambiaran las relaciones que los
países desarrollados establecían con
los países pobres. Este giro transfor-
mó el carácter filantrópico de los flu-
jos de asistencias anteriores a la Se-
gunda Guerra Mundial en un proyec-
to político de carácter transnacional
que consolidó un modelo preciso de
modernización para los PRA, y arti-
culó a estos países al emergente siste-
ma internacional de la posguerra.
El consenso alrededor de expan-
dir las inversiones estatales requería
que los Estados en los PRA llevaran
adelante un conjunto de reformas di-
rigidas a su homogenización organi-
zacional, la modernización de sus
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instrumentos de regulación, control,
conocimiento de la economía y so-
ciedad, planificación, elaboración de
presupuestos, etc. Colaborar con los
gobiernos para que mejoraran sus
capacidades en cuanto al cumpli-
miento de estas tareas constituyó una
de las funciones principales asumi-
das durante la década de los cincuen-
ta por las distintas agencias de la
ONU, a través de distintos progra-
mas de asistencia técnica y prepara-
ción de técnicos locales.
En 1960, la asistencia internacio-
nal de EE.UU. hacia América Latina
sufrió una importante modificación
con la Alianza para el Progreso. En el
contexto de la Alianza ganó terreno
el argumento de vincular los esfuer-
zos de la asistencia económica a ob-
jetivos políticos y geoestratégicos.
Recién allí, la dinámica de la AID se
incluyó de lleno a la estrategia de la
contención de la política exterior es-
tadounidense. Para contener la “ex-
pansión” soviética era indispensable
que las sociedades aliadas de EE.UU.
en Latinoamérica y el Caribe se
transformen económica, social y po-
líticamente, de forma que sean me-
nos susceptibles a la seducción de
experiencias como la cubana. Este
programa promovido por el presi-
dente John Kennedy presentó, ade-
más, rasgos importantes de origina-
lidad. Puso en práctica algunos as-
pectos novedosos que luego pasarían
a formar parte de la estructura de la
AID. Entre ellos, se encuentran la
modalidad de programa y la condi-
cionalidad. Resulta interesante que
el afianzamiento de procedimientos
de condicionalidad haya ocurrido al
interior de una estructura organiza-
cional multilateral. Además de
USAID, el país donante exigió que la
Alianza para el Progreso funcionara
con la participación de organismos
multilaterales como la OEA, BID,
CEPAL, UNICEF, OPS, entre otros.
Estas OAI se encargaron de transfe-
rir los recursos y coordinar los dis-
tintos programas de asistencia técni-
ca y financiera. Con ello, esta institu-
cionalidad multilateral pasó tam-
bién a garantizar que todos los paí-
ses beneficiarios de la asistencia esta-
dounidense caminaran de manera
homogénea a similares procesos de
reforma institucional y aplicación de
políticas de desarrollo.
Resultó un hecho determinante
en la consolidación de la Alianza pa-
ra el Progreso, el que USAID y la CE-
PAL coordinaran acciones en torno
al modelo de capitalización, en su
versión ISI. En tal virtud, la Alianza
presionó a los gobiernos receptores
la aplicación de programas no sólo
de desarrollo industrial, sino de me-
didas como la reforma agraria, una
redistribución más equitativa de la
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riqueza nacional, mejoramiento del
ingreso per cápita, programas de
educación, salud, vivienda, desarro-
llo regional, entre otros. Para interve-
nir en estas áreas, los PRA debían
preparar planes generales y sectoria-
les de desarrollo, y adoptar mecanis-
mos que fortalezcan sus finanzas pú-
blicas y privadas de modo que logren
un uso eficiente de los recursos inter-
nos y obtengan los suficientes recur-
sos externos para financiar el com-
ponente importado del proceso de
formación de capital5.
Al tiempo que la planificación fue
reconocida y oficializada como una
de las condiciones de la asistencia in-
ternacional, se creó la necesidad de
que cada país contara con las agen-
cias y los expertos nacionales que pu-
dieran llevar adelante esta tarea. La
puesta en marcha de procedimientos
de planificación requería del funcio-
namiento de otras tareas como la es-
timación de presupuestos anuales, la
determinación de necesidades de in-
versión, la coordinación con las
fuentes de financiamiento externo.
La CEPAL respondió a las nuevas de-
mandas de asistencia creando en
Santiago de Chile el ILPES con el ob-
jetivo de asistir a los gobiernos en la
formación de expertos nacionales en
planificación, elaboración de presu-
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Figura 1
Retórica AID y estado desarrollista. 1950-1970
TENDENCIA DE LA INVERSIÓN PÚBLICA: inversión en in-
fraestructura física o sectores económicos, diversifica-
ción de la inversión social
PATRÓN DE EXPANSIÓN BUROCRÁTICA: establecimiento
de mecanismos de planificación, presupuestación y pro-
gramación de políticas, centralización de funciones, cre-
cimiento del agencias para estatales.
IDA ESTADO DESARROLLISTA
puestos, reforma administrativa para
el desarrollo6. De esta manera, las re-
formas impulsadas por la Alianza pa-
ra el Progreso consolidaron la posi-
ción del Estado desarrollista como
motor, dentro de un marco institu-
cional centralizado, de un modelo de
modernización dirigido a aumentar
la productividad sobre la base de la
formación de capital físico.
La figura 5.1 resume la trayectoria
de transformación del Estado desa-
rrollista en los PRA, en el período
1950-1970, según lo establecido en el
argumento de la AID. La figura de-
termina la adopción por parte del
Estado de una función de inversio-
nista principal en el desarrollo eco-
nómico, agente principal del proceso
de capitalización; y de un conjunto
de transformaciones organizaciona-
les en áreas como la planificación, la
programación, la elaboración de pre-
supuestos, y el crecimiento de un
sector para estatal; todo ello en un
marco de gestión centralizada.
En un estudio anterior sobre el
impacto de los flujos de asistencia
técnica y financiera en la institucio-
nalidad del Estado colombiano entre
1950 y 1970, planteé que el estableci-
miento de la planificación nacional y
la consolidación de un gobierno in-
versionista, no sólo en lo económico
sino en lo social, fueron resultado de
proyectos y programas de los OAI.
En Colombia, de acuerdo a dicho es-
tudio, los flujos de AID provocaron
procesos de diversificación de la in-
versión pública y crecimiento buro-
crático, directamente conectados a
sus recomendaciones. En ese sentido,
podemos concluir que la retórica de
la AID tuvo en Colombia, y segura-
mente en otros PRA, un seguimiento
real en los flujos financieros y de
cooperación técnica que las OAI.
Con base a esta evidencia, es posible
que nos preguntemos si la construc-
ción de Estados desarrollistas en paí-
ses como Colombia, diferente a la
construcción de Estados de bienestar
en Europa y Norte América, no de-
pendió de negociaciones internas,
alianzas interclasistas, o extensión de
derechos ciudadanos, sino de la rela-
ción entre países donantes y países
receptores de asistencia, establecidos
a partir de las transferencias técnicas
y financieras de la AID. Esta tenden-
cia puede ser confirmada por la evi-
dencia de que muchos otros PRA si-
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guieron procesos de reforma estatal
similares al colombiano a pesar de
que no experimentaron los mismos
niveles de violencia social y política
en este período7. Lo anterior no bus-
ca soslayar la influencia de actores
internos y conflictos domésticos en
la determinación de las políticas pú-
blicas y el proceso de cambio institu-
cional de los PARA, sino enfatizar en
la idea de que en el período post Se-
gunda Guerra Mundial los procesos
de formación estatal en los países re-
ceptores de asistencia han sido fuer-
temente influidos por las tendencias
y orientaciones de los OAI.
2. Globalización, AID y el 
nuevo Estado desarrollista
El paradigma desarrollista centra-
do en la formación de capital físico
fue cuestionado al final de la década
de los sesenta, cuando el equilibrio
monetario internacional, tal como
había sido entendido desde la década
de los cuarenta, dejó de ser la preo-
cupación fundamental de EE.UU., el
principal donante de AID. Apareció
entonces, una nueva retórica asenta-
da en la percepción de un sistema in-
ternacional caracterizado por la in-
terdependencia creciente entre socie-
dades y Estados, y la proliferación de
fenómenos locales con efectos trans-
nacionales negativos. Esta retórica
cambió el énfasis que la AID había
otorgado a la formación de capital fí-
sico hacia una preocupación mayor
por la pobreza, el medio ambiente,
las políticas de población y el desa-
rrollo de capital humano.
Resulta irónico que los seres hu-
manos ingresaran al paradigma de la
AID en un momento de aguda dis-
puta geopolítica entre países donan-
tes y receptores de asistencia. El dis-
curso de la interdependencia signifi-
có una respuesta directa a las pro-
puestas por un nuevo orden econó-
mico internacional (NOEI), de los
países agrupados en el Movimiento
de Países No Alineados y la UNC-
TAD. Y es que la preocupación por la
pobreza mundial por parte de los
países donantes y los organismos
multilaterales fue vista con sospecha
por los países “en desarrollo”. Estos
países temían que la atención dada a
políticas internas de redistribución
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obstaculizara su estrategia de desa-
rrollo industrial y, por tanto, impi-
diera la consolidación de economías
independientes en el Tercer Mundo.
A este respecto, organizaciones do-
nantes como el BIRF hicieron explí-
cita su posición de que los frutos de
la AID no sólo debían beneficiar a
grupos ricos o de medianos ingresos
en los países “en desarrollo”, sino a
los sectores menos aventajados de es-
tas sociedades8.
A nivel organizacional, desde
principios de la década de los seten-
ta, EE.UU. abandonó el liderazgo co-
mo principal donante internacional
dejando el espacio a los organismos
multilaterales de asistencia. Desde
entonces, agencias multilaterales co-
mo el BIRF, el PNUD, la OCDE, ga-
naron importancia financiera e in-
fluencia política en la determinación
de las políticas de desarrollo globales
en el marco de un nuevo esquema in-
ternacional de diálogo sobre políti-
cas. Así mismo, progresivamente se
fue abriendo paso a iniciativas de de-
sarrollo asentadas en procesos de
descentralización y promoción de la
participación de los beneficiarios, sea
a través de sus organizaciones de ba-
se o de organismos no gubernamen-
tales. De un esquema predominante-
mente bilateral y Estado céntrico, la
AID consolidó un marco organiza-
cional multilateral y mixto; es decir,
sustentado en iniciativas guberna-
mentales y no gubernamentales.
De manera concurrente, se suce-
dieron varias reformulaciones episte-
mológicas en las teorías y propuestas
del desarrollo. A principios de la dé-
cada de los setenta y hasta finales de
los ochenta, la visión centrada en dis-
cutir los fracasos del gobierno, la
competencia por renta y la reforma
institucional pasaron a ocupar los lu-
gares centrales en el cuerpo concep-
tual de las teorías desarrollistas. Este
giro teórico tuvo mucho que ver con
el abandono del énfasis en la forma-
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Un hecho que aportó 
significativamente al cambio
del paradigma desarrollista
fue la crisis de la deuda 
de principios de los 
años ochenta.
ción de capital físico para sustituirlo
por la problemática de las necesida-
des humanas básicas, la pobreza, el
subempleo y la eficiencia institucio-
nal. Entre 1970 y 1990, las OAI lenta-
mente arribaron a un nuevo consen-
so epistemológico basado en dos pila-
res: uno, reducir la intervención esta-
tal en la economía como medio para
corregir distorsiones en el mercado y
dos, aplicar reformas institucionales
en las políticas de desarrollo que las
enfoquen en la reducción de la po-
breza, la inversión en capital huma-
no, la descentralización y la participa-
ción popular. Por ello, el nuevo mo-
delo de Estado generó una nueva ten-
dencia de expansión burocrática que
desmanteló sus anteriores capacida-
des de planificación centralizada e in-
versión pública en la economía e ini-
ció un proceso de reinstitucionaliza-
ción descentralizado y participativo.
Un hecho que aportó significati-
vamente al cambio del paradigma
desarrollista fue la crisis de la deuda
de principios de los años ochenta. La
crisis de la deuda legitimó los argu-
mentos críticos que se habían venido
exponiendo desde principios de la
década de los 70 en contra de la inter-
vención estatal, principalmente, en el
ámbito económico. Del mismo mo-
do, esta crisis fue decisiva para rede-
finir el poder de negociación de los
PRA frente a la comunidad interna-
cional de desarrollo a un nivel consi-
derablemente más bajo que el que es-
tos países tuvieron a principios de la
década de los setenta, años en el que
el movimiento tercermundista se en-
contraba en auge.
La crisis de la deuda abrió un pe-
ríodo en que ajustes económicos de
corto plazo y reformas fiscales y fi-
nancieras limitadas desplazaron
temporalmente la “dimensión hu-
mana” presente en la nueva agenda
de desarrollo de inicios de los seten-
ta. Empero, para mediados de los
ochenta, un nuevo consenso surgió
al interior de la comunidad interna-
cional, por fuera de lo entonces
planteado por el BIRF y el FMI. El
nuevo consenso relanzó el mensaje
de que las políticas de desarrollo de-
bían priorizar en el mejoramiento
de los recursos humanos, la educa-
ción, la salud, y las políticas de alivio
a la pobreza. Esta tendencia creció
muy fuerte al interior de las conver-
saciones Norte-Sur que comenzaron
en 1985 con el apoyo del PNUD y la
OIT. Subsecuentemente, varias de
las ideas presentadas en estas reu-
niones aparecieron en el muy influ-
yente volumen patrocinado por
UNICEF, Ajuste con Rostro Humano.
En este texto, los autores Cornia,
Jolly y Stewart demandaron cambios
en las políticas de ajuste para reducir
su impacto sobre los grupos vulne-
35
Hacia un marco interpretativo de la asistencia internacional
rables, especialmente mujeres y ni-
ños. Estas ideas, que se volvieron
muy populares desde 1987 en ade-
lante, abrieron la posibilidad de co-
nectar los temas pobreza y desarro-
llo humano con las políticas dirigi-
das a promover el crecimiento eco-
nómico, en una línea similar a la
propuesta por el BIRF en el período
anterior a la crisis de la deuda.
No obstante, el nuevo paradigma
de la AID tenía todavía que recorrer
un largo trecho hasta alcanzar su
completa madurez. La resurrección
de la retórica sobre los temas de la
interdependencia y la globalización,
debate que a principios de los seten-
ta promovió una nueva percepción
de los problemas y los retos de los
países del Norte y del Sur, vino a ser
el nuevo marco epistemológico y de
intereses en el cual el proceso de re-
definición del paradigma desarro-
llista habría de completarse. A medi-
da en que las demandas por inde-
pendencia económica y política de
los países tercer mundistas cedieron
a la retórica de la interdependencia,
el nuevo paradigma de desarrollo
humano sustentable emergió. En es-
te punto las visiones de todos los
OAI relevantes como el BIRF, la
ONU, el FMI, etc., coincidieron en la
necesidad de articular las dimensio-
nes económicas y humanas del desa-
rrollo internacional.
El nuevo paradigma de la AID
desencadenó un proceso de dramáti-
ca reestructuración del Estado desa-
rrollista. La meta de lograr goberna-
bilidad sobre ciertos problemas do-
mésticos e internacionales se convir-
tió en una de las principales funcio-
nes de este tipo de Estado. Esta no-
ción de gobernabilidad glocal con-
templaba iniciar procesos de adapta-
ción de los Estados de los PRA a las
nuevas demandas de la comunidad
internacional del desarrollo en dos
áreas fundamentales: 1) La integra-
ción de los PRA a los procesos de in-
tegración económica y globaliza-
ción; 2) El control local y nacional de
problemas domésticos con impacto
transnacional, las llamadas externa-
lidades transfronterizas y comunes
internacionales. A pesar de esta re-
forma, el Estado desarrollista se
mantuvo como el actor principal del
proceso de desarrollo en los PRA.
Las transformaciones estatales apun-
taron más a una reorientación de sus
áreas prioritarias que a una aboli-
ción de sus capacidades intervento-
ras. Como lo expresa la figura 5.2, a
nivel de la tendencia de inversión
pública, tenemos un vuelco estatal
hacia la inversión en capital humano
y un mayor gasto social, privatiza-
ción de empresas públicas, subsidios
a la demanda, incentivos a la pro-
ductividad. En cuanto a la tendencia
César Montúfar
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estatal de expansión burocrática, en-
contramos procesos de liberaliza-
ción económica, desregulación, des-
centralización, mayor participación
de la sociedad, políticas de preserva-
ción del medio ambiente, y protec-
ción de los derechos humanos.
En suma, la reforma del Estado
desarrollista, para ajustarlo a las de-
mandas del paradigma de desarrollo
humano, debe producirse a dos nive-
les. En un primer nivel, el Estado se
enfocaría en facilitar la integración
de las economías “en desarrollo” a los
mercados globales. Para ello, se prio-
rizarían políticas dirigidas a lograr
estabilidad en las variables macroe-
conómicas, la liberalización financie-
ra, monetaria y comercial, el fortale-
cimiento de los sistemas de justicia, y
la lucha contra la corrupción. Junto a
ello se deberían viabilizar procesos
de privatización de empresas públi-
cas, promoción de inversiones nacio-
nales y extranjeras, consolidación de
un modelo de crecimiento basado en
la exportación de productos prima-
rios y semimanufacturados, entre
otros. Del mismo modo, el proceso
de reforma debería fortalecer las ca-
pacidades generales del Estado para
regular e imponer normas a las acti-
vidades privadas y el garantizar un
ambiente macroeconómico estable y
propicio para la inversión.
En el segundo nivel, el Estado
debería lograr el control y regula-
ción local y nacional de externalida-
des transfronterizas y comunes in-
ternacionales. Para ello se requeriría
que el Estado resuelva problemas
como la pobreza, destrucción del
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Figura 2
Retórica AID y el nuevo estado desarrollista.1982-1995
TENDENCIA DE LA INVERSIÓN PÚBLICA: inversión en ca-
pital humano y mayor gasto social, privatización, subsi-
dios a la demanda, incentivos a la productividad.
TENDENCIA DE EXPANSIÓN BUROCRÁTICA: liberalización
económica, desregulación, descentralización, mayor par-
ticipación de la sociedad, políticas de preservación del
medio ambiente, y protección de los derechos humanos.
IDA NUEVO ESTADO DESARROLLISTA
medio ambiente, sobre población,
migraciones, tráfico de drogas, ini-
quidades de género, étnicas, etc., a
través de la aplicación de una estra-
tegia de desarrollo humano. Para
lograrlo, se deberían apuntalar pro-
cesos de descentralización y mayor
participación social que acerquen el
Estado a las demandas de la socie-
dad. Este nivel de reforma buscaría
también corregir importantes inefi-
ciencias en la forma cómo las políti-
cas estatales asignan recursos en la
sociedad y lograr que las nuevas es-
trategias provoquen cambios en las
conductas y concepciones de las po-
blaciones beneficiarias. Finalmente,
ante la imposibilidad de lograr el
primer objetivo, es posible predecir
que la AID se inclinará en el futuro
más hacia el reto de controlar los
comunes y sus efectos negativos pa-
ra la seguridad y estabilidad mun-
diales, que hacia la promoción del
desarrollo económico y articulación
de las economías en desarrollo a los
mercados globales. Esta tendencia
significará un proceso de achica-
miento del radio de acción e impor-
tancia global de la AID en la confor-
mación del orden internacional, y
sobre todo, en la fijación de la posi-
ción de los países no industrializa-
dos en el mismo.
3. Hacia un nuevo marco in-
terpretativo de la retórica de
la AID: 1950-2000
Este trabajo ha querido resaltar
que la AID, más que responder a in-
tereses económicos o de seguridad
reducidos, promover el progreso
económico de los países considera-
dos atrasados, aliviar sus condicio-
nes de pobreza, satisfacción de nece-
sidades básicas o, simplemente, ser-
vir el bienestar de las burocracias in-
ternacionales, ha creado durante las
últimas cinco décadas un actor do-
méstico e internacional, el Estado
desarrollista, con responsabilidades
y funciones tanto frente a sus socie-
dades y mercados internos, como
frente al sistema internacional. Por
ello es que la AID más que un simple
conjunto de transacciones técnicas y
financieras entre países pobres y ri-
cos, motivadas por el altruismo o el
interés económico debe ser entendi-
da como una fuerza determinante en
el período de la posguerra que ha
modelado, tanto la forma y estructu-
ra interna de los Estados de los PRA,
como el carácter de su vinculación al
orden internacional. A lo largo de
este trabajo, se ha identificado dos
períodos en la trayectoria general de
la AID desde sus orígenes hasta el
presente. El siguiente cuadro presen-
César Montúfar
38
39
Hacia un marco interpretativo de la asistencia internacional
C
u
ad
ro
 1
M
o
d
el
o
 in
te
rp
re
ta
ti
vo
 d
e 
la
 A
ID
.1
95
0-
20
00
PA
R
A
D
IG
M
A
 D
E 
FO
R
M
A
C
IÓ
N
 D
E 
C
A
P
IT
A
L 
FÍ
SI
C
O
1
9
5
0
-1
9
7
0
PA
R
A
D
IG
M
A
 D
E 
D
ES
A
R
R
O
LL
O
 H
U
M
A
N
O
SU
ST
EN
TA
B
LE
.1
9
7
0
 H
A
ST
A
 E
L 
P
R
ES
EN
TE
PA
R
A
D
IG
M
A
 D
E 
A
ID
M
A
R
C
O
 D
E 
IN
TE
RE
SE
S 
D
E 
 
ES
TA
B
IL
ID
A
D
 E
C
O
N
Ó
M
IC
A
 Y
 G
EO
PO
LÍ
TI
C
A
 D
E
PR
O
M
O
C
IÓ
N
 Y
 C
O
N
TR
O
L 
D
E 
G
LO
BA
LI
Z
A
C
IÓ
N
LO
S 
D
O
N
A
N
TE
S
LA
 P
O
ST
G
U
ER
R
A
;S
EG
U
RI
D
A
D
 P
O
LÍ
TI
C
A
E 
IN
TE
RD
EP
EN
D
EN
C
IA
;E
ST
A
B
LE
C
IM
IE
N
TO
Y
 E
C
O
N
Ó
M
IC
A
 D
E 
LO
S 
ES
TA
D
O
S 
D
O
N
A
N
TE
S
D
E 
U
N
 M
A
R
C
O
 D
E 
SE
G
U
RI
D
A
D
 H
U
M
A
N
A
-
Es
ta
b
ili
d
ad
 m
o
n
et
ar
ia
 y
 fi
n
an
ci
er
a 
 in
te
rn
ac
io
n
al
G
LO
B
A
L 
Y
 G
O
B
ER
N
A
B
IL
ID
A
D
 G
LO
C
A
L
-
C
o
n
te
n
ci
ó
n
 d
e 
la
 e
xp
an
si
ó
n
 c
o
m
u
n
is
ta
  
-
In
te
g
ra
ci
ó
n
 d
e 
lo
s 
PR
A
 a
 m
er
ca
d
o
s 
g
lo
b
al
es
 
- 
R
eg
u
la
ci
ó
n
 y
 c
o
n
tr
o
l d
e 
ex
te
rn
al
id
ad
es
tr
an
sf
ro
n
te
ri
za
s 
y 
co
m
u
n
es
 in
te
rn
ac
io
n
al
es
M
A
R
C
O
 O
R
G
A
N
IZ
A
C
IO
N
A
L
M
O
D
EL
O
 E
ST
A
D
O
-C
ÉN
TR
IC
O
M
O
D
EL
O
 M
IX
TO
:E
ST
AT
A
L 
Y
 N
O
 E
ST
AT
A
L
D
E 
LA
 A
ID
-
IN
TE
RN
A
C
IO
N
A
L:
d
o
m
in
io
 d
e 
tr
an
sf
er
en
ci
as
 
- 
IN
TE
RN
A
C
IO
N
A
L:
d
om
in
io
 d
e 
tr
an
sf
er
en
ci
as
b
ila
te
ra
le
s.
Li
d
er
az
g
o
 d
e 
EE
.U
U
.
m
u
lt
ila
te
ra
le
s,
p
ar
ti
ci
p
ac
ió
n
 im
p
o
rt
an
te
- 
N
A
C
IO
N
A
L:
Es
ta
d
o
 c
en
tr
al
iz
ad
o,
p
la
n
ifi
ca
d
o
r 
e 
d
e 
tr
an
sf
er
en
ci
as
 n
o
 g
u
b
er
n
am
en
ta
le
s
in
ve
rs
io
n
is
ta
- 
N
A
C
IO
N
A
L:
Es
ta
d
o
 d
es
ce
n
tr
al
iz
ad
o,
p
ar
ti
ci
p
at
iv
o,
in
cl
u
si
ó
n
 d
e 
ac
to
re
s 
so
ci
al
es
:
O
N
G
,s
ec
to
r p
ri
va
d
o,
or
g
an
iz
ac
io
n
es
 s
oc
ia
le
s
M
A
R
C
O
 E
PI
ST
EM
O
LÓ
G
IC
O
D
EF
IN
IC
IÓ
N
 D
E 
D
ES
A
RR
O
LL
O
:F
O
RM
A
C
IÓ
N
 D
E 
D
EF
IN
IC
IÓ
N
 D
E 
D
ES
A
RR
O
LL
O
:A
U
M
EN
TO
 D
E
C
A
PI
TA
L 
FÍ
SI
C
O
 
LA
 C
A
PA
C
ID
A
D
 D
E 
EL
EC
C
IÓ
N
 D
E 
LA
 G
EN
TE
- 
Te
o
rí
a 
d
e 
la
 e
sc
as
ez
 d
e 
d
ó
la
re
s,
tr
an
sf
er
en
ci
a 
d
e 
- 
Li
b
er
al
iz
ac
ió
n
 d
e 
la
 e
co
n
o
m
ía
,a
p
er
tu
ra
 
ca
p
it
al
es
 a
 e
co
n
o
m
ía
s 
p
ar
ti
ci
p
an
te
s 
en
 e
l 
d
e 
la
 e
co
n
o
m
ía
 a
 lo
s 
m
er
ca
d
o
s
si
st
em
a 
in
te
rn
ac
io
n
al
,n
ec
es
id
ad
 d
e 
co
rr
eg
ir
 
in
te
rn
ac
io
na
le
s,
es
ta
b
ili
da
d 
m
ac
ro
ec
on
óm
ic
a,
d
is
p
ar
id
ad
es
 d
e 
p
ro
d
u
ct
iv
id
ad
 e
n
 t
o
d
o
 e
l m
u
n
d
o
in
ve
rs
ió
n
 e
n
 c
ap
it
al
 h
u
m
an
o
- 
In
ve
rs
io
n
es
 e
n
 c
ap
it
al
 fí
si
co
 s
ea
 e
n
 in
fr
ae
st
ru
ct
u
ra
 
- 
R
eg
u
la
ci
ó
n
 y
 c
o
n
tr
o
l d
e 
ex
te
rn
al
id
ad
es
o
 in
d
u
st
ri
a 
su
st
it
u
ti
va
tr
an
sf
ro
n
te
ri
za
s 
co
m
o
 la
 p
o
b
re
za
,p
ro
te
cc
ió
n
d
el
 m
ed
io
 a
m
b
ie
n
te
,c
o
n
tr
o
l p
o
b
la
ci
o
n
al
,
tr
áf
ic
o
 d
e 
d
ro
g
as
,e
lim
in
ac
ió
n
 d
e 
in
iq
u
id
ad
es
d
e 
g
én
er
o
 y
 é
tn
ic
as
,r
es
p
et
o
 a
 lo
s 
d
er
ec
h
o
s
hu
m
an
os
.P
ro
vi
si
ón
 d
e 
b
ie
ne
s p
úb
lic
os
 g
lo
b
al
es
.
ta un resumen general del marco in-
terpretativo de la AID que presenta
este estudio.
El cuadro precedente describe un
modelo causal que explica los dos
paradigmas dominantes de la AID
durante el período 1950-1995. El pri-
mero que se basó en la formación de
capital físico y el otro en el desarrollo
humano sustentable. Cada paradig-
ma surgió como producto de la com-
binación e interacciones entre las tres
variables mencionadas: los intereses
de los donantes (sea la estabilidad in-
ternacional de la postguerra o los re-
tos de la globalización), el marco or-
ganizacional por medio del cual la
AID fue transferida (sea predomi-
nantemente bilateral o multilateral,
sea el centrado en el Estado o en la
gente) y el marco epistemológico en
que fue entendido el desarrollo (sea
la noción de desarrollo como acu-
mulación de capital físico o como el
aumento de la capacidad de elección
de la gente). El paradigma de desa-
rrollo de acumulación de capital físi-
co mantuvo su vigencia desde los ini-
cios de la AID hasta principios de la
década de los setenta. El paradigma
de desarrollo humano sustentable
emergió como consecuencia de la
crisis de las propuestas economicis-
tas en la coyuntura anotada y del in-
terés renovado de los donantes por
los temas vinculados a la pobreza y
las necesidades básicas. La consolida-
ción del paradigma de desarrollo hu-
mano sustentable ocurrió en tres dis-
tintos momentos: 1973-1982: perío-
do en que el enfoque de las necesida-
des básicas, el énfasis en la pobreza y
el desarrollo rural tomaron el lugar
principal en las propuestas de desa-
rrollo. 1982-1988: período de la crisis
de la deuda en que las AIO condicio-
naron su asistencia a los PRA a la
aplicación de políticas de ajuste y es-
tabilización económica. 1988-pre-
sente: período en que procesos de li-
beralización económica, inversión en
capital humano, políticas de desarro-
llo sustentable, promoción de dere-
chos humanos, etc., se integraron en
un solo modelo de intervención esta-
tal, descentralizado y participativo,
dirigido a ampliar el ámbito de elec-
ción a todos los sujetos del desarro-
llo. En esta última fase, sobre todo,
desde mediados de los noventa. ga-
naron terreno nociones como la se-
guridad humana y el tema de la pro-
visión de bienes públicos globales.
Ambos paradigmas surgieron co-
mo la confluencia de la interrelación
de cambiantes intereses, estructuras
organizativas y modelos epistemoló-
gicos que influyeron sobre los actores
de la comunidad internacional del
desarrollo. No obstante, cada una de
César Montúfar
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estas variables influye sobre la otra, la
primera y la tercera constituyen las
variables principales. No se puede
imaginar siquiera la instauración de
la AID en el mundo de la postguerra
sin una referencia a los intereses de
los países donantes, especialmente
EE.UU. Del mismo modo, estos inte-
reses traducidos en demandas no
pueden ser explicados sin que se con-
sideren las teorías y los marcos epis-
temológicos al interior de los cuales
dichos intereses pudieron ser elabo-
rados e interpretados. Los patrones
organizacionales, bilaterales o multi-
laterales, estado-céntricos o mixtos
deben ser entendidos como deriva-
ción del acuerdo o desacuerdo en las
dimensiones epistemológicas y de
interés anotadas. La importancia de
unos, sin embargo, no debe desvir-
tuar su interacción e influencia per-
manente entre las tres variables.
El ámbito de los intereses de los
donantes puede clasificarse en dos
grupos. La demanda por asegurar la
estabilidad monetaria internacional
y el control de la expansión comu-
nista en el período de la postguerra
hasta fines de los sesenta, y la de-
manda de responder a los retos de la
interdependencia y la globalización
desde principios de los setenta hasta
nuestros días; la seguridad nacional
de los donantes, en el primer caso, y
el logro de un marco de seguridad
humana global y gobernabilidad
glocal, en el segundo. La retórica de
la interdependencia comenzó a ex-
ponerse por países donantes como
EE.UU. a raíz de que se tornaron
sensibles temas como la sobre pobla-
ción, el deterioro del medio ambien-
te, la escasez de alimentos, la pobre-
za generalizada en los PRA, la llama-
da “tragedia de los comunes”. Sin
embargo, al tiempo que para la déca-
da de los ochenta, el debate mundial
sobre el tema de la globalización co-
pó las discusiones en relaciones in-
ternacionales, las demandas de los
donantes se enfocaron paulatina-
mente en cómo integrar a los PRA a
los mercados globales y en homoge-
neizar sus políticas e instituciones
para el control de problemas locales
con un impacto transnacional.
En relación al marco organizacio-
nal, este trabajo identifica dos mode-
los predominantes. El primer modelo
que se basa en estructuras estado-
céntricas. En ellas, la AID se canalizó
predominantemente por la vía de
transferencias bilaterales, especial-
mente de EE.UU. hacia Estados cen-
tralizados en los PRA. Con el fin de
manejar mejor estos recursos, pro-
gramas de asistencia técnica asegura-
ron que estos Estados consoliden
aparatos de inversión, planificación,
41
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manejo presupuestario y programa-
ción que fortalecieron el carácter cen-
tralizado de su gestión. Este modelo
estuvo vigente durante las primeras
dos décadas de la AID. Al tiempo que
los donantes cambiaron sus deman-
das y expectativas, desde fines de los
sesenta, el modelo organizacional de
la AID incorporó en las estructuras
estatales la participación de los bene-
ficiarios y otros actores del sector pri-
vado, como las ONG. Del mismo
modo, gracias a la aplicación del pro-
ceso de descentralización, las estruc-
turas centralizadas del Estado fueron
dando paso a una participación cre-
ciente de gobiernos locales, los cuales,
se sostenía, estaban más cerca de las
necesidades de los beneficiarios. A ni-
vel internacional, a partir de esa mis-
ma época adquirieron importancia
los flujos multilaterales y aquellos
provenientes de ONG internaciona-
les. En suma, en el ámbito organiza-
cional lentamente se produjo un
cambio del modelo Estado-céntrico a
otro en que las estructuras estatales
promoverían una relación interactiva
con los actores privados.
Finalmente, el marco epistemoló-
gico fue también determinante a la
hora de modelar las tendencias de la
AID en ambos paradigmas. Si bien
desde sus inicios la AID incluyó ele-
mentos de condicionalidad, ayuda
atada o sanciones directas de los do-
nantes, los patrones de asistencia po-
co a poco han sido aceptados por los
distintos actores al interior de los
PARA, como un proceso persuasivo
en el que primaron consensos inter-
pretativos respecto al carácter de
subdesarrollo y a las soluciones pre-
vistas para superarlo. Estas teorías
fueron difundidas y aceptadas am-
pliamente no sólo por las elites na-
cionales e internacionales encarga-
das de tomar las decisiones de políti-
cas, sino también por los beneficia-
rios de los mismos. En este caso, se
puede identificar dos marcos episte-
mológicos principales. En primer lu-
gar, a fines de los años cuarenta dis-
tintas explicaciones basadas en la
teoría de la escasez de dólares sostu-
vieron que para evitar una depresión
como la de 1929 era necesario asegu-
rar un flujo constante de recursos al
sistema monetario internacional. Pa-
ra ello EE.UU. debía exportar capital
a los países y regiones del mundo
con las que mantenía sus redes co-
merciales. Los países pobres o atrasa-
dos constituían una parte pequeña
de la economía mundial pero tam-
bién fueron considerados en este
problema, máxime cuando esta teo-
ría vinculó la idea de que el proble-
ma de la escasez de dólares tenía co-
mo su origen las diferencias en pro-
ductividad entre la economía esta-
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dounidense y el resto del mundo. Por
ello, y allí es posible ubicar el origen
conceptual de la AID y la teoría del
desarrollo que la respaldó, la transfe-
rencia de recursos económicos hacia
el exterior debía promover aumentos
en la productividad, mediante la
transferencia de tecnología y la for-
mación de capital físico.
En segundo lugar, desde princi-
pios de los setenta, una nueva defini-
ción de desarrollo fue encubándose
como resultado de una percepción
distinta del sistema internacional,
inicialmente centrada en la noción
de interdependencia y luego en la de
globalización. A este nivel el riesgo
de un colapso financiero, producto
de un ciclo de escasez de dólares a
nivel internacional, o el fantasma de
la expansión comunista fue reem-
plazado por una nueva gama de pro-
blemáticas vinculadas a una posible
“tragedia de los comunes”. Como
consecuencia, el desarrollo dejó de
ser concebido como dependiente de
la formación de capital físico, y se
vinculó al tema de las necesidades
básicas, la expansión de las posibili-
dades de elección de los beneficia-
rios, su empoderamiento y, final-
mente, la provisión de bienes públi-
cos globales. Todo ello en un marco
de creciente integración de los PRA
a los circuitos económicos, políticos
y culturales de un orden internacio-
nal globalizado.
Esta investigación llama la aten-
ción de la contribución de la AID
para la institucionalización, desde
principios de los cincuenta, de un
patrón de relaciones jerárquicas en-
tre países donantes y recipientes de
asistencia. Aun más, proponemos
que los flujos de asistencia técnica y
financiera para el desarrollo han si-
do un medio muy eficaz de cimentar
un tipo particular de autoridad a ni-
vel internacional, vital para asegurar
la estabilidad y el orden internacio-
nal en las últimas cinco décadas. Así,
al tiempo que la AID se consolidó,
produjo un vínculo jerárquico y de
autoridad, entre los países ricos y
pobres del planeta, inexistente hasta
antes de 1950.
La producción y consolidación de
ese vínculo internacional ha sido la
principal función cumplida por la
AID desde su origen hasta el presen-
te. Esta función transciende los obje-
tivos declarados de la AID en térmi-
nos de producir la industrialización,
la construcción de infraestructura
básica, el alivio de la pobreza, el desa-
rrollo del capital humano, etc. De he-
cho, no es que los flujos de la AID no
hayan provocado procesos de cam-
bio en los PRA, sino que tales objeti-
vos deberían ser considerados como
43
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condición de esta función principal.
En otras palabras, lo que está en jue-
go con la AID no es lo que aparece en
sus informes u objetivos declarados,
sino la institucionalización de un pa-
trón de relaciones jerárquicas entre
países y organizaciones donantes y
países receptores de asistencia, sus-
tentado en un conjunto acordado de
obligaciones a cumplir y beneficios a
recibir. En ese sentido, lo que debe-
mos entender por “subdesarrollo” y
“desarrollo” se refiere a la capacidad
de los PRA para satisfacer las deman-
das de los donantes respecto a los re-
ceptores, tal cual fueron definidas
por las necesidades de los donantes.
Por ejemplo, entre 1950 y 1970 un
país hubiera alcanzado el desarrollo
si su nivel de formación de capital fí-
sico y productividad justificaba un
diagnóstico en el cual dicho país es-
taría exento del problema de la esca-
sez de dólares y, por tanto, contribui-
ría a la estabilidad monetaria y co-
mercial internacional. De igual ma-
nera, en el paradigma vigente, “desa-
rrollado” sería el país integrado a los
mercados globales y que haya logra-
do, mediante la eliminación de la po-
breza, la protección del medio am-
biente, el control de crecimiento po-
blacional, la inversión en capital hu-
mano; en suma, el control y regula-
ción de problemas locales con posi-
bles impactos transnacionales. En
general, y este es uno de los puntos
fundamentales de esta investigación,
las nociones de “subdesarrollo” y
“desarrollo” no deben ser entendidas
como atributos internos a los PARA,
sino como una cierta forma de rela-
ciones internacionales a través de las
cuales los países y organizaciones do-
nantes han determinado la posición
de los Estados, ciudadanos, ONG’s y
sectores privados de los PRA en el
sistema internacional. Esta relación
internacional, edificada por la AID
en el período de la postguerra, con-
tribuyó decisivamente a conformar
un orden internacional, que por pri-
mera vez incluyó a los países “po-
bres”, “atrasados” y “no industrializa-
dos”, no como colonias sino como
países independientes. En ese senti-
do, desde una perspectiva diferente a
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Por esta razón, para entender
el papel de la AID desde 
sus orígenes hasta el 
presente, resulta apropiado
utilizar elementos de 
la teoría de los regímenes 
internacionales.
la teoría de la dependencia y a la
perspectiva del sistema-mundo, este
trabajo sostiene que los intercambios
jerárquicos entre países donantes y
receptores de asistencia que estable-
ció la AID en el período de la post-
guerra no sólo dependieron de la po-
sición de las economías periféricas
en el sistema económico internacio-
nal sino de un proceso político a ni-
vel internacional tendiente a la con-
solidación de formas de autoridad
política; proceso en el cual la AID de-
sempeñó el papel de fuerza política
articuladora. En cumplimiento de
estas exigencias, la AID funcionó du-
rante el período de la posguerra co-
mo una retórica que se difunde a ni-
vel internacional, encaminada a la
transformación de los PRA y al logro
de una vinculación específica de los
mismos al orden internacional.
4. AID y la formación de un
régimen internacional
La contribución de la AID para la
vinculación de los PRA al orden in-
ternacional de la postguerra se mate-
rializó por medio del trabajo de las
OAI. En gran medida y, especialmen-
te desde 1970, las normas y reglas de
ésta no fueron siempre dictadas di-
rectamente por un Estado donante, a
través de sus agencias bilaterales, si-
no que pasaron por el filtro y, más
que eso, fueron construidas dentro
de estructuras diferenciadas, a saber,
las organizaciones multilaterales y
ONG, encargadas de transferir los
flujos de asistencia. Por esta razón,
para entender el papel de la AID des-
de sus orígenes hasta el presente, re-
sulta apropiado utilizar elementos de
la teoría de los regímenes internacio-
nales. Así, este trabajo propone que
la evolución de la AID puede ser in-
terpretada como parte principal del
proceso de institucionalización de
un régimen internacional, edificado
alrededor del desarrollo internacio-
nal. El nacimiento y consolidación de
este régimen internacional no ha si-
do lineal, sino que ha estado plagado
de tendencias contradictorias e, in-
cluso, regresivas. No obstante, éste ha
evolucionado gradualmente desde
los primeros programas de asistencia
técnica en el marco del Punto Cuarto
del presidente estadounidense Harry
Truman hasta los actuales programas
de privatización, inversión en capital
humano o lucha contra la pobreza. El
principal objetivo de este régimen
puede situarse en lograr la integra-
ción y convergencia de todos los ac-
tores de la AID: Estado y organiza-
ciones donantes, Estados, ONG´s,
sectores privados, individuos de los
PRA. Esta integración debe realizarse
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alrededor de un conjunto de normas
y principios de comportamiento, que
otorgan derechos pero conllevan
también obligaciones. A través del
cumplimiento de dichas normas y
reglas, todos los actores contribuyen
a la estabilidad del orden internacio-
nal. La integración de todos estos ac-
tores muy diversos, integración que
implica homogeneización de sus ins-
tituciones y convergencia de sus polí-
ticas, conduce así a la institucionali-
zación de un orden internacional en
el que prima la coordinación, la esta-
bilidad y la posibilidad de control y
regulación internacionales.
La inclusión de los PRA al régi-
men internacional del desarrollo pa-
sa porque sus Estados adopten un
conjunto de reformas que remodele
su estructura institucional. Para que
esto sea posible; es decir, para que un
PRA pueda ser incluido en dicho ré-
gimen internacional, su Estado, sus
organizaciones, sus ciudadanos/as y
demás actores internos deben apren-
der, aceptar y obedecer las normas y
reglas del régimen; deben, en otras
palabras, pasar a ser tributarios del
argumento persuasivo de transfor-
mación que difunde la AID. Estos
procesos de obediencia internacional
han sido edificados sobre marcos in-
terpretativos comunes que se han di-
fundido y han sido aceptados por to-
dos los actores participantes9. La in-
tegración de los PRA al régimen in-
ternacional del desarrollo no es, por
tanto, un proceso pasivo sino activo.
Más que ello, no se trata de un pro-
ceso de mera adaptación de los PRA
a las demandas de los donantes sino
de aprendizaje colectivo que envuelve
una comprensión y aceptación gene-
ral de los problemas del subdesarro-
llo y de los cambios requeridos para
salir del mismo. En otras palabras,
este régimen internacional se sostie-
ne sobre una compresión consensua-
da a nivel internacional de lo que sig-
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9 Esta interpretación coincide con el análisis de Miles Kahler quien estudió el proceso de innovación institu-
cional en el GATT y el FMI. Kahler concluyó que debido a la necesidad de coordinar políticas a nivel inter-
nacional estas organizaciones han adquirido un papel de monitoreo internacional. Esto ha sido evidente,
de manera especial en el área de control medio ambiental. De esta manera, Kahler sostiene que la evolu-
ción reciente del GATT y el FMI indicaría que sus funciones principales han pasado a ser aquellas de moni-
toreo y supervisión de políticas nacionales de los Estados miembros. Al tiempo que han asumido estas res-
ponsabilidades, estas organizaciones han ganado el poder de imponer costos de reputación a los gobier-
nos que incumplen con compromisos internacionales.Ver Miles Kahler, International institutions and the po-
litical economy of integration, Washington, D.C., The Brookings Institution, 1995, pp. 2, 11, 118-119.
nifica el subdesarrollo, que envuelve,
como todo proceso de aprendizaje,
cambios de comportamiento por
quienes se entiende son parte del
problema y de la solución10.
De manera distinta que otros regí-
menes internacionales como los de
comercio y medio ambiente, el régi-
men internacional del desarrollo no
está claramente delimitado y, más
aún, existe sobrepuesto o vinculado a
los regímenes señalados cuando topa
asuntos comerciales o aborda el tema
de sustentabilidad. Por ello este régi-
men se caracteriza por su flexibilidad.
Aun cuando impone condiciones a
sus participantes –normas y patrones
de comportamiento que incluso pue-
den incluir sanciones multilaterales o
bilaterales—sus sanciones son parte
de cuerpos legales a nivel internacio-
nal vinculados a otros regímenes. Ese
es el caso de las presiones que algunos
donantes imponen a los PRA en áreas
como derechos humanos, igualdad
de género, cuidado del medio am-
biente o la condicionalidad multilate-
ral en relación a la liberalización eco-
nómica, comercio internacional. De
todas formas, los PRA deben cumplir
ciertos patrones de comportamiento
como condición para la recepción de
los flujos de AID y, así, pasan a perte-
necer al régimen de desarrollo inter-
nacional. De todas formas, las necesi-
dades de obediencia respecto a las
normas y reglas del régimen han sido
variables, de ahí que a lo largo de su
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10 En esta sección sigo el planteamiento de Ernst Haas para quien las organizaciones internacionales han si-
do creadas para ofrecer las soluciones requeridas para garantizar la Cooperación internacional. En particu-
lar, las organizaciones multilaterales proveen un canal transcultural para que el discurso humano pueda ser
creado, compartido, y aprendido. Ello es absolutamente necesario cuando se requiere la cooperación entre
actores diferentes, con historias y culturas distintas. En este contexto, una de las contribuciones mayores de
Haas es la noción de conocimiento consensual, el que emerge de las organizaciones internacionales. El co-
nocimiento consensual tiene muchas similitudes con una ideología política. Se trata de una ideología trans-
cultural que se deriva de conocimientos científicos. El conocimiento consensual tiene la virtud de ofrecer
explicaciones estándares y soluciones a problemas que, como el subdesarrollo, ocurren en contextos muy
distintos pero requieren de soluciones similares. Las decisiones tomadas a base de la información que pro-
vee el conocimiento consensual no es resultado de la operación de simples intereses materiales o la impo-
sición de un poder superior. Por el contrario, éste se basa en la validez científica y su exactitud debe ser pro-
bada en términos de conexiones causales que deben ser validadas como diagnósticos y soluciones correc-
tos a los problemas planteados. El conocimiento consensual, por tanto, es producto de largos procesos de
aprendizaje al interior de las organizaciones internacionales en las cuales sus miembros son inducidos a in-
terpretaciones comunes sobre diversos problemas y a maneras convergentes de cómo resolverlos. Ver
Ernst Haas, When knowledge is power: Three models of change in international organizations, Berkeley y Los
Angeles, University of California Press, 1990, pp. 2-9, 20-23, 26-27, 30, 40-49.
historia el régimen internacional del
desarrollo haya funcionado en distin-
tas intensidades. Más aún, siendo que
este régimen interactúa íntimamente
con otros regímenes internacionales
(como el de comercio o de preserva-
ción del medio ambiente), podría
ocurrir que éste se rectifique, cambie
e, incluso, progresivamente se disuel-
va si las demandas de los actores do-
minantes del sistema internacional
son satisfechas por estos regímenes,
sin que se tengan que destinar los re-
cursos que se gastan en la AID.
Como fue discutido en la intro-
ducción, la literatura existente no re-
conoce que lo que la AID realmente
ha producido desde sus orígenes has-
ta el presente puede ser definido co-
mo la institucionalización de inter-
cambios internacionales permanen-
tes entre los países y organizaciones
donantes y los PRA, alrededor de un
conjunto de temas relacionados al
desarrollo. Estos intercambios se han
sustentado en normas, reglas y pro-
cedimientos seguidos con variada
flexibilidad por todos los actores de
la AID. Tal como lo describe la figura
5.3; al integrarse al régimen, los do-
nantes han adquirido la prerrogativa
de modelar las estructuras estatales y
César Montúfar
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Figura 3
El régimen de desarrollo internacional
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promover cambios sociales y econó-
micos en los PRA, al tiempo que ad-
quirieron la obligación de transferir
recursos financieros y técnicos para
tal efecto. En el otro lado, los PRA
adquirieron el derecho de recibir flu-
jos de AID, pero al mismo tiempo se
comprometieron a llevar a cabo las
reformas internas y organizacionales
necesarias para promover los distin-
tos objetivos concebidos como parte
del proceso de desarrollo.
Comprender el papel de la AID
en el orden internacional de la post-
guerra a través de la teoría de los re-
gímenes internacionales ofrece la
ventaja de poner énfasis en la di-
mensión epistemológica que atra-
viesa los flujos de asistencia técnica y
financiera. Al mismo tiempo, este
enfoque nos recuerda la preeminen-
cia de los intereses de los donantes
no sólo sobre la constitución del ré-
gimen internacional de desarrollo,
sino sobre la vinculación específica
de los PRA al orden internacional.
Para complementar estos enfoques
cognitivo y realista, la teoría de los
regímenes internacionales nos per-
mite constatar y comprender la exis-
tencia de un sentido internacional
que expresa relaciones de poder ins-
titucionalizadas. Como ha sido seña-
lado por John Ruggie, los regímenes
internacionales pueden ser interpre-
tados como expresión concreta de la
institucionalización internacional de
patrones ciertos de iniquidad entre
Estados y demás actores, pero basa-
dos en un sentido social comparti-
do11. En este sentido, la perspectiva
de los regímenes internacionales
aplicada al estudio de la AID nos
permite describir la institucionaliza-
ción de formas de autoridad y obe-
diencia internacional dirigidas a ase-
gurar la convergencia y homogeni-
zación de comportamientos por
parte de todos los actores involucra-
dos en el desarrollo internacional12.
Diferente a recientes interpreta-
ciones que entienden al nuevo con-
texto internacional, marcado por la
globalización y la ausencia de con-
49
Hacia un marco interpretativo de la asistencia internacional
11 Ver John Ruggie, “International regimes, transactions, and change: Embedded liberalism in the post war
economic order,” en International Organization, 36, 2, Primavera, 1982, p. 380.
12 Utilizo la noción de Max Weber de poder y dominación para describir el proceso internacional de obedien-
cia internacional que ha generado el funcionamiento del RID. Para Weber, el poder es la probabilidad de
que el comando de un actor sea obedecido por una persona o grupo. La definición weberiana incluye tan-
to la obligación formal de quien recibe el comando como la creencia de que ese comando es legítimo. La
dominación envuelve el interés del actor obediente de cumplir con lo que ha sido comandado. Se trata de
un proceso activo en el cual existe la creencia de que el obedecer está en el interés de quien comanda y de
quien obedece. Ver Max Weber, Economy and society, vol. 1, Berkeley, University of California Press, p. 53.
frontaciones geopolíticas, como la
oportunidad para que la AID pueda
evadir objetivos geopolíticos y econó-
micos, y concentrarse en las necesida-
des humanas, este trabajo ofrece una
interpretación de la AID como una
fuerza política determinante en el or-
den internacional de la postguerra.
Su influencia ha consistido en posibi-
litar la institucionalización de un sis-
tema de obediencia internacional, ar-
ticulado alrededor del desarrollo in-
ternacional, que se expresa en los pa-
sados y actuales procesos de homoge-
nización institucional y convergencia
de políticas de los PRA. La AID no es
un fenómeno internacional vacío de
significación política, de allí, que de-
ba ser analizado como tal. Los inten-
tos recientes de presentar a los flujos
de AID como un hecho no político
del período de la post Guerra Fría,
dejan de lado su poderosa influencia
para modelar las estructuras estatales
en la periferia e incidir en la vincula-
ción de los PRA al sistema interna-
cional en los últimos cuarenta años.
En suma, toda teoría que intente ex-
plicar la AID, su lógica interna y sus
principales funciones, debe entender-
la como una fuerza política de carác-
ter transnacional, un compacto de
poder y sentido, modelando no sólo
las estructuras estatales y el orden in-
ternacional, sino también las mentes
y comportamientos de todos los acto-
res de la comunidad del desarrollo, a
saber, organizaciones internaciona-
les, burocracias estatales, activistas de
ONG´sy la gente común tanto de los
países donantes como de los países
receptores de asistencia.
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